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1 Overtrokken
verwachtingen   Het is een illusie te denken dat onderwijsorganisaties1 zon-
der meer bestuurbaar zijn. Besturing van onderwijs is bepaald geen kwestie van ‘aan de 
juiste knoppen te draaien’. Daarvoor zijn onderwijsleerprocessen veel te ingewikkeld, te 
ondoorzichtig, en gaan ze gepaard met teveel interactie. 

Het besturen van onderwijs is een heel indirect en onbeheersbaar proces, vergelijkbaar 
met een waterval die langs een ruwe rotswand loopt: op het eerste gezicht is het volsla-
gen onduidelijk waar de druppels en stromen van bovenaf uiteindelijk onderaan terecht 
komen. Het is ook bijna onmogelijk dit vooraf te voorspellen of achteraf te verklaren door 
onderzoek van bijvoorbeeld het oppervlak van de rotswand in combinatie met de kracht 
en richting van het water. Er zijn hierbij zoveel factoren in het spel, dat er altijd wel iets 
over het hoofd wordt gezien (de invloed van de wind? de temperatuur van buitenlucht?).
Bovendien is niet alles dat mogelijk een rol speelt te identificeren en te meten. 

Besturing van onderwijs blijkt in de praktijk een suboptimale, beperkt-rationele, indirecte 
en moeilijk beheersbare aangelegenheid te zijn en achter het ogenschijnlijk overzichtelijke 
en gestructureerde begrip ‘onderwijsorganisatie’ gaan gelaagde, complexe – vaak chaoti-
sche - configuraties schuil van allerlei soorten relaties en interacties tussen verschillende 
(groepen van) mensen – vaak hoogopgeleide professionals -, die niet zomaar rechttoe 
rechtaan te besturen en te beheersen zijn. Dit alles maakt onderwijsbestuur bepaald geen 
sinecure.

Mijn stelling is dat onderwijsbestuur, juist vanwege zijn beperking, nauw  moet aansluiten 
bij het vermogen tot zelfbestuur en zelforganisatie van diegenen die bestuurd worden. Dit 
betekent aansluiten bij de kennis, ervaring en inzichten, en ook bij de motivatie en toe-
wijding, van diegenen die het onderwijs dagelijks met elkaar vormgeven : leraren2, team-
leiders en leerlingen3, hun ouders en andere lokale betrokkenen. Hiervoor moet zoveel 
mogelijk professionele ruimte en eigen verantwoordelijkheid bij hen worden belegd. 

1 De begrippen onderwijsorganisatie en onderwijsinstelling gebruik ik in deze tekst om (groepen van) scho-
len en opleidingen voor primair onderwijs, voortgezet onderwijs, middelbaar beroepsonderwijs, en hoger 
(beroeps)onderwijs (PO, VO, MBO, H(B)O) mee aan te duiden.
2 Ik gebruik het woord ‘leraar’ hier, maar het kan ook worden gelezen als leerkracht of docent.
3 Het woord ‘leerling’ staat ook voor ‘student’.
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Dit vraagt om besturing van autonomie4 op meerdere niveau’s, waarvoor ik het begrip 
multi-level governance gebruik. Besturing van autonomie behelst binnen onderwijsorgani-
saties vooral het helder aangeven van de richting (waartoe geven we onderwijs vorm?) 
en het goed toerusten van leraren, teamleiders, leerlingen en hun ouders om hun ruimte 
voor goed onderwijs te benutten en hiervoor verantwoordelijkheid te dragen (capacity-
building). Op het niveau van de overheid behelst het zoveel mogelijk onderwijsinhoude-
lijke autonomie voor onderwijsbesturen.

Deze uitgangspunten van beperkte bestuurbaarheid van onderwijsorganisaties en het 
belang van autonomie en eigen verantwoordelijkheid zijn de afgelopen decennia onvol-
doende gehanteerd bij theorievorming en empirisch onderzoek over onderwijsbestuur, en 
nog minder in kringen van onderwijspolitiek en –beleid. 

Anno 2013 constateer ik dat (teams van) leraren over te weinig professionele ruimte 
beschikken en onvoldoende eigen verantwoordelijkheid genieten, waardoor het beroep 
van leraar een sterk uitvoerend en dociel karakter heeft gekregen. 
Ook de onderwijsbesturen hebben gedurende de afgelopen dertig jaar flink aan ruim-
te ingeboet voor zelfsturing en eigen verantwoordelijkheid wat betreft de doelein-
den van onderwijs en de procesgang van de pedagogische en onderwijsleerprocessen. 
Tegelijkertijd hebben zij wel veel autonomie gekregen op het punt van beheer en organi-
satie (financiën, vormgeven intern toezicht, bestuur en medezeggenschap, huisvesting en 
infrastructuur, personeel) en zijn aangespoord tot schaalvergroting. Hierdoor zijn onder-
wijsbestuurders jarenlang in de verkeerde rol gedrukt van bedrijfsleider en ondernemer 
in plaats van dat op hen een beroep is gedaan om het onderwijs normatief-inhoudelijk te 
besturen. 

Recent is in politiek en samenleving het inzicht ontstaan dat onderwijsbestuur ‘ertoe 
doet’ voor onderwijskwaliteit en worden onderwijsbesturen meer dan ooit aangesproken 
op de kwaliteit van hun onderwijs en de opbrengsten ervan. Dit betekent een hele omslag 
voor bestuurders en hun intern toezichthouders: zij moeten niet alleen hun bestuurlijke 
agenda en informatieverwerving hierop aanpassen, maar ook hun tekort aan kennis over 
de organisatie en het verloop van onderwijsleerprocessen, het werk van leraren, en de 
positie van leerlingen en hun ouders daarbij oplossen. 

4 Het begrip autonomie is lastig te definiëren. Het woord zelf is een samenstelling van de twee Griekse 
woorden ‘zelf ’ en ‘wet’ en verwijst naar de ruimte om vanuit eigen verantwoordelijkheid te (be)oordelen, te 
besluiten en te handelen (Onderwijsraad, 2006; Majoor, 2000; Hooge, 1998).
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Ondertussen zoekt de landelijke politiek naar aanleiding van bestuurlijke ‘incidenten’ 
koortsachtig antwoord op de vraag hoe de ‘in de beeldvorming zeer autonome’ onder-
wijsbesturen zodanig in de tang kunnen worden gehouden dat financiële debakels, wan-
bestuur, gebrekkig toezicht en zelfs fraude worden voorkomen. 

Onderwijsbesturen bevinden zich door dit alles in een zeer ingewikkeld spanningsveld: 
enerzijds zijn er overtrokken verwachtingen van wat zij met hun besturingsactiviteiten 
moeten kunnen waarmaken (iets dat ik de mythe van bestuurbare onderwijsorganisaties 
noem) en anderzijds leven er zorgen over hun bestuurlijke vermogen en publieke integri-
teit. Dit spanningsveld zal ik nu nader toelichten.

1.1 De mythe van bestuurbare onderwijsorganisaties
De mythe van bestuurbare onderwijsorganisaties viert hoogtij in politiek en samenleving. 
Dit wordt ten eerste ingegeven door wat ik hier aanduid als de trend van ‘optimalisering 
van onderwijs’. Optimalisering van onderwijs is een recente wereldwijde trend in beleid 
en onderzoek waarbij wordt gezocht naar factoren of kenmerken die maken dat de pres-
taties van leerlingen, leraren(teams), een school(bestuur) of een heel onderwijssyteem 
niet goed, maar optimaal zijn (Mourshed, Chijoke & Barber, 2011; Marzano, 2003; OECD, 
2011b)5. Het gaat daarbij om optimalisering van de professionele ontwikkeling van leraren 
en van de school om het maximale uit elke leerling te halen, en het leer- en studierende-
ment te verhogen, waarbij ook de betrokkenheid en inzet van ouders in stelling worden 
gebracht (Hoover-Dempsey, Walker, Sandler, Whetsel, Green, Wilkins & Closson, 2005; 
Mcwayne, Hampton, Fantuzzo, Cohen & Sekino, 2004; Oostdam & Hooge, 2013). 

Deze trend strekt zich ook uit tot optimalisering van de governance6 van onderwijs. De 
aandacht gaat hierbij uit naar het instellen en/of versterken van intern toezicht, naar 
optimalisering van (mede)zeggenschap, naar verbetering en verbreding van verantwoor-
dingsmechanismen en naar professionalisering van bestuur, management en leiderschap 
(Alsbury, 2008; Land, 2002; OECD, 2011a; Saatcioglu et al., 2011). 

5 Deze optimaliseringsgedachte bouwt voort op het schooleffectiviteitsonderzoek (Creemers & Reezigt, 
1997; Scheerens, Luyten & Steen, 2007) en het schoolverbeteringsonderzoek (Hargreaves, 1995; Geijsel, van 
den Berg & Sleegers,1999; Hopkins, Ainscow & West, 1994) sinds de jaren negentig van de vorige eeuw.
6 Het begrip governance gebruik ik hier om intern toezichts-, besturings- en de verantwoordingsprocessen 
in onderwijsorganisaties mee aan te duiden. 
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Een belangrijk kenmerk van deze optimaliseringstrend is de grote rol die gegevens, infor-
matie en kennis hierbij spelen: het gebruik van data-feedback en objectieve kennis over 
‘wat werkt’ wordt enorm gestimuleerd alsook het met behulp van zelfevaluatie, leerling-
volg- en kwaliteitszorgsystemen in kaart brengen van prestaties van leerlingen, (leraren)
teams, en scholen/opleidingen als geheel. 
De optimaliseringstrend wordt versterkt door internationale benchmarks zoals PISA7 die 
de vergelijking tussen de werking en de prestaties van onderwijssystemen in verschillende 
landen steeds beter mogelijk maken (Grek, 2009; Theisens, 2013). 

Ook in Nederland vindt optimalisering van onderwijs sterke weerklank8. Daarbij is er meer 
aandacht gekomen voor de invloed die uitgaat van onderwijsbestuur op onderwijskwali-
teit, zowel in de praktijk (Andersen, 2011; Beke-Huiske & van den Hout, 2009; Inspectie 
van het Onderwijs, 2013a; Van Dael & Hooge, 2012), als in onderzoek (Claassen, Hulshof, 
van Kuijk, Knipping, Koopmans & Vierke, 2008; Faber, 2012; Hofman, Van Leer, De Boom 
& Hofman, 2012; Hooge & Honingh, 2014 [in druk]; Honingh & Hooge, 2012; Kemper, Van 
den Berg & Vrielink, 2012; Turkenburg, 2008). 
In wet- en regelgeving en onderwijsbeleid worden goed bestuur en het bestuurlijk vermo-
gen van onderwijsorganisaties dan ook steeds vaker expliciet als voorwaarde voor onder-
wijskwaliteit gesteld. Zo is in 2010 een aantal eisen van goed bestuur wettelijk vastgelegd 
in samenhang met ‘minimum leerresultaten’ (Staatsblad, 2010a, 2010b). 
Ook in het inspectietoezicht komt dit terug: sinds 2007 wordt een zogenaamde ‘bestuurs-
gerichte’ werkwijze gehanteerd door schoolbesturen direct te bevragen en aan te spre-
ken op de onderwijskwaliteit en naleving van eisen van goed bestuur in plaats van, zoals 
voorheen gebruikelijk, school- en opleidingdirecties (Inspectie van het Onderwijs, 2007).  
Vanaf augustus 2013 maakt de kwaliteit van het bestuurlijk handelen regulier onderdeel 
uit van het risicogerichte inspectietoezicht (Inspectie van het Onderwijs, 2013b). 
De sectorraden9 richten ook hun aandacht op goed bestuur en het bestuurlijk vermogen 
van onderwijsorganisaties in relatie tot onderwijskwaliteit door governancecodes te han-
teren en projecten voor school- en onderwijsverbetering uit te voeren10. 

7 Programme for International Student Assessment, een periodieke meting van onderwijsresultaten in op-
dracht van de Organisatie voor Economische Samenwerking en Ontwikkeling (OESO / OECD) in de landen 
aangesloten bij de OESO.
8 Zie bijvoorbeeld de recente actieplannen voor beter presteren, ambitieus onderwijs en versterking van 
leraren in de volle breedte van het stelsel (Ministerie van OCW, 2011a; 2011b; 2011c; 2011d).
9 Dit zijn de PO-raad, VO-raad, MBO-raad, HBO-raad en de VSNU.
10 Zie bijvoorbeeld:  de projecten ‘Sturen op Onderwijskwaliteit’, ‘Vensters PO’ en ‘Eerst kiezen, dan delen’ 
van de PO-raad, de VO-Academie, de leergang ‘Financieel Leiderschap’, ‘Vensters voor Verantwoording’ en 
het project ‘Leren Verbeteren’ van de VO-raad, het steunpunt Taal&Rekenen MBO, het Platform Raden van 
Toezicht en ‘MBObeter’ van de MBO-raad, de handreikingen ‘Horizontale Dialoog’ en ‘Risicobeheersing’ en 
de HBO-monitor van de HBO-raad en het Hoofdlijnenakkoord 2015, het Standaard Evaluatie Protocol, ge-
dragscodes en de valorisatie-indicatoren van de VSNU.
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Deze toenemende aandacht voor, en kennis over, optimalisering van (sturen op) onder-
wijskwaliteit maakt de verwachtingen ten aanzien van onderwijsbesturen hooggespannen: 
van hen wordt verwacht dat zij ‘excellent’ onderwijs realiseren voor elk kind en daar de 
meest recente inzichten uit (praktijk)onderzoek en theorie bij benutten.

De mythe van bestuurbare onderwijsorganisaties wordt ten tweede gevoed door de groei-
ende eis van risico-beheersing. Sinds twee decennia wordt in toenemende mate van 
(overheids)bestuur verwacht dat maatschappelijke risico’s worden opgespoord en dat 
maatregelen worden genomen om die te vermijden (Power, 2007). Deze verwachting kan 
worden begrepen tegen hetgeen in het boek van de socioloog Beck (1992) over de moder-
ne samenleving als risicosamenleving wordt geschetst. Beck constateert dat de econo-
mische, technische en wetenschappelijke ontwikkelingen in onze moderne samenleving 
risico’s voortbrengen die steeds minder plaats- en tijdgebonden en veelal onzichtbaar zijn 
(of alleen te detecteren door experts), denk aan milieuvervuiling of epidemieën veroor-
zaakt door een virus. Dezelfde economische, technische en wetenschappelijke ontwik-
kelingen herbergen ook een belofte van toenemende mogelijkheden voor risicodetectie 
en –beheersing, die hoge verwachting hierover aanwakkert. 

De afgelopen decennia is er dan ook een ‘explosie’ van risicomanagementsystemen die 
steeds geavanceerder worden en daardoor steeds beter meer risico’s in kaart kunnen 
brengen (Power, 2007; Van de Ven, 2008). Hoe meer risico’s in kaart worden gebracht, 
hoe groter het gevoel wordt dat er zaken mis kunnen gaan, hetgeen de vraag naar maatre-
gelen voor risicobeheersing weer groter maakt. 

Behalve dat de vraag naar meer en beter risicomanagement voortkomt uit de systemen 
zelf, is de eis van risicobeheersing recent ook sterk aangewakkerd door de reeks van 
bestuurlijke incidenten, niet alleen in het onderwijs (ik kom daar later op terug), maar 
in de gehele semi-publieke sector, denk aan het fiasco met de SS Holland van woning- 
corporatie Woonbron, het faillissement bij Philadelphia, en het derivaten-debakel bij 
Vestia en – in mindere omvang – bij vele andere semipublieke organisaties (Goodijk, 2012; 
Van Montfort, 2012).

De eis van risicobeheersing leidt er toe dat, om maatschappelijk-politieke legitimatie en 
vertrouwen te behouden, het belang van ‘in control’-zijn toeneemt voor onderwijsbestu-
ren. Van onderwijsbesturen wordt verwacht dat zij (de integratie van) risico’s op onder-
wijsinhoudelijk, financieel, personeel en infrastructureel terrein goed in beeld hebben en 
deze afwenden of dempen. 
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Het is bekend dat dit in de praktijk geen haalbare kaart is, vanwege de onbetrouwbare 
en gebrekkige informatiesystemen en het gebrek aan kennis, vaardigheden en capaci-
teit van bestuurders en ondersteunende staf om gegevens hiertoe te analyseren en te 
interpreteren (Van Bussel, 2012; Van de Ven, 2008). Daarom moet de eis van risicobe-
heersing eigenlijk worden gezien als een verlangen van overheid, samenleving en politiek 
om gerustgesteld te worden door onderwijsbesturen die ‘doen-alsof’ zij ‘in control’ zijn 
(Power, 2007). 

1.2 Van sluimerende zorgen tot kelderend vertrouwen
Parallel aan de overtrokken verwachtingen die voortkomen uit de optimaliseringstrend en 
toenemende eis van risicobeheersing, groeien er in de samenleving en bij de politiek zor-
gen over de legitimiteit van onderwijsbesturen: is er voldoende maatschappelijk draagvlak 
en mandaat voor hun bestuurlijk handelen? 

Deze zorgen hangen samen met het zogenaamde ‘verantwoordingstekort11’ dat de afgelo-
pen decennia in het onderwijssysteem is ontstaan als gevolg van (pogingen tot) deregu-
lering en autonomievergroting, privatisering en verzelfstandiging, herordening en schaal-
vergroting, decentralisatie, outputsturing en de introductie van budgetbekostiging en 
elementen van marktwerking (Bronneman-Helmers, 2011). De bestuurlijke ruimte die de 
overheid met deze ontwikkelingen heeft vrijgegeven, is opgevuld met nieuwe bestuurlijke 
arrangementen die veelal worden bemenst door professionele bestuurders en experts 
in plaats van door democratisch gekozen vertegenwoordigers12. Hierdoor is dit verant-
woordingstekort13 ontstaan: onderwijsbestuurders kunnen noch direct ter verantwoording 
worden geroepen via politiek-democratische mechanismen zoals verantwoording aan de 
Tweede Kamer, gemeenteraad of via verkiezingen, noch door leerlingen, ouders en andere 
lokale betrokkenen bij onderwijs. 

Omdat er bij onderwijsorganisaties ook geen directe eigenaren (aandeelhouders) zijn, 
voelen onderwijsbestuurders niet hun hete adem in de nek, zoals dat bij private onder-
nemingen wel het geval is. De figuur van intern toezicht op het bestuur van onderwijs-
organisaties en het mechanisme van ‘horizontale verantwoording’  zijn geïntroduceerd 
als oplossingen voor dit verantwoordingstekort, echter, tot op heden blijkt de discipli-
nerende werking van het interne toezicht niet optimaal (Goodijk, 2012; Inspectie van 

11 Dit wordt ook wel een ‘democratisch tekort’ of ‘accountability deficit’ genoemd.
12 De massale verzelfstandiging van het openbaar onderwijs dat zich vanaf de eeuwwisseling in rap tempo 
heeft voltrokken is hier van grote betekenis geweest. Nagenoeg al het bestuur van openbaar onderwijs is weg-
gehaald bij lokale overheden en ondergebracht in private rechtsvormen.
13 Dit verantwoordingstekort doet zich niet alleen in Nederland voor, zie: Hooge, Burns & Wilkoszewski 
(2012).
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het Onderwijs, 2013a) en staan praktijken van horizontale verantwoording nog in de kin-
derschoenen (Honingh & Hooge, 2012; Hooge, Burns & Wilkoszewski, 2012; Hooge & 
Helderman, 2008). In andere woorden: onderwijsbesturen opereren in een machtsvacu-
um en het hangt vooral af van het gedrag en de houding van de bestuurders zelf in hoe-
verre zij tegenwicht organiseren en zich de maat laten nemen..

Naast de zorgen vanuit de politieke vraag naar de legitimiteit van onderwijsbesturen, leven 
er instrumentele vragen naar de effectiviteit en efficiëntie van de besturing van onderwijs-
organisaties. Beschikken de autonome en veel grootschaliger onderwijsorganisaties over 
genoeg professionaliteit en verbeter- en vernieuwingscapaciteit voor goed onderwijs en is 
er voldoende bestuurlijk-organisatorisch vermogen om de toegenomen risico’s en verant-
woordelijkheden te kunnen overzien en te dragen?

De incidenten die zich recent hebben voorgedaan in de volle breedte van het onderwijs-
stelsel zoals bij BOOR, Amarantis, INHolland en de Vrije Universiteit leiden ertoe dat de 
zorgen die al sluimerden bij politiek en samenleving over onvoldoende tegenmacht bij de 
autonome onderwijsbesturen, over ongebreidelde schaalvergrotingsdrift, over financiële 
risico’s  en verzakelijking, over dominantie van sturings- en controlesystemen, over verlies 
van de menselijke maat en over de te grote afstand van het bestuur tot leraren, leerlingen 
en ouders, zijn overgegaan in het afgaan van alarmbellen.  Maatschappelijk en politiek 
leeft de vraag of deze ‘incidenten’ daadwerkelijk incidenten zijn, of gezien moeten worden 
als het topje van een ijsberg. 

De oorzaken voor falend bestuur kunnen worden gevonden “in (de wisselwerking tus-
sen) menselijk gedrag en organisatiegedrag zoals menselijke zwakheden (angst, begeerte, 
jaloezie, ijdelheid of zelfoverschatting), ongebreidelde experimenteerdrift of dwangmatige 
innovatie als gevolg van overmatige passie voor de publieke zaak en dwingende/klem-
mende organisatiestructuren met ongewenste neveneffecten en –processen zoals rigide 
ambtelijke hiërarchie, prestatiemeting en benchmarking of het bereiken van het ‘point of 
no return’ in besluitvormingsprocessen.” (Van Montfort, 2012, p. 60). Echter, de meeste 
discussie over, en aanbevelingen voor,  ‘goed bestuur’ – zoals bijvoorbeeld neergelegd in 
de verschillende sectorspecifieke governancecodes –waren tot nu toe niet zozeer gericht 
op deze wisselwerking tussen menselijk gedrag en organisatiegedrag, maar gingen meer 
over de structureel-technische kanten ervan zoals zittingstermijnen van intern toezicht-
houders, benoeming van de externe accountant enzovoort. De zorgen over de legitimiteit 
en kwaliteit van onderwijsbesturen zijn dankzij de incidenten nog indringender geworden 
en spitsen zich nu meer toe op de vraag naar voldoende moreel besef en public spirit bij 
onderwijsbestuurders. 
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1.3 Een uitweg uit het spanningsveld?
Het vertrouwen van de samenleving en politiek in het bestuurlijk vermogen en het morele 
kompas van onderwijsbesturen is dus lager dan ooit, terwijl tegelijkertijd de verwachtin-
gen ten aanzien van onderwijsbesturen overtrokken zijn wat betreft het realiseren van 
optimale onderwijskwaliteit en ‘in-control’ zijn, iets dat ik hier als ‘mythe van bestuurbaar-
heid’ heb aangemerkt. 

Dit creëert een enorm spanningsveld voor onderwijsbesturen. De eisen van legitime-
ring, optimalisering en risicobeheersing impliceren rationele planning van onderwijs-
(organisatie)processen en veronderstellen ‘maakbaar’ onderwijsbestuur (zie: Noordegraaf 
& De Wit, 2012). Zo wordt het steeds minder acceptabel dat een onderwijsbestuur een 
strategie hanteert of een beleid voert dat niet stoelt op objectieve kennis - liefst bewe-
zen effectief (evidence-based) is14 - en/of waarvan geen risico-analyses zijn gemaakt. Ook 
de tolerantie ten aanzien van onderpresteren (zowel door individuele leerlingen als door 
opleidingen/ scholen/ schoolbesturen) of onjuiste inschattingen, misrekeningen en fou-
ten neemt af. 

Maar onderwijsbestuur is niet zo maakbaar. Algemene ‘bewezen effectieve’ besturings-
strategieën die algemeen toepasbaar zijn, zijn er niet of nauwelijks (Theisens, 2013) want 
‘the best policies travel badly’ (Harris, 2012, p. 396), risicobeheersing heeft meestal voor-
al een symbolisch karakter (Power, 2007; Van de Ven, 2008) en misrekeningen en fouten 
worden gemaakt. 

Echter, in het huidige spanningsveld geven deze ‘niet effectief bewezen’ besturing en 
beleidsvoering, onderpresteren, en het maken van fouten extra voeding aan het wantrou-
wen in de publieke integriteit en bestuurlijke vermogens van onderwijsbesturen en zo is 
de cirkel rond.

Bovendien leidt de mythe van bestuurbaarheid van onderwijsorganisaties tot ongewenste 
effecten. Door de eisen van onderzoeksmatig, data-driven en evidence-based werken raken 
werkprocessen in onderwijs steeds meer gemodelleerd en gestandaardiseerd. De eis van 
‘in control’ zijn versterkt dit en voegt daar een overvloed aan richtlijnen, protocollen en 
bureaucratie aan toe. Dit zet leraren nog meer in een uitvoerende en dociele stand en 
doet afbreuk aan de creativiteit en het trial-and-error-karakter dat onderwijs(bestuur) ook 
kenmerkt. 

14 Zo spreekt Staatsecretaris Dekker in maart 2013 de verwachting uit dat onderwijsbesturen alleen anti-
pestbeleid en methoden invoeren die bewezen effectief (evidence-based) zijn.
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De nadruk op het gebruik van (gestandaardiseerde) data kan daarnaast leiden tot de 
bekende perverse effecten (Hooge et al., 2012): manipulatie of zelfs fraude met gegevens 
(gaming) en verenging van onderwijsdoelen (dat wat niet gemeten kan worden of niet 
objectiveerbaar is verdwijnt buiten beeld). Ook kan het voortdurend monitoren en bench-
marken van onderwijsprestaties van leerlingen, scholen/opleidingen of een onderwijssys-
teem als geheel leiden tot intolerantie ten aanzien van afwijking van de norm (het gemid-
delde) door dit als ‘deviant’ te labelen (zowel aan de bovenkant als de onderkant) en ook 
tot ‘regressie naar het gemiddelde’: de middelmaat wordt de maat waarmee de ambitie tot 
excelleren verdwijnt.  

Een eerste stap in de uitweg uit dit spanningsveld is volgens mij het besef dat onderwijs-
organisaties niet of beperkt bestuurbaar zijn, iets dat ik in de volgende twee hoofdstukken 
zal onderbouwen. 
Een tweede stap is de zoektocht naar een meer realistische en vruchtbare benadering van 
onderwijsbestuur. Deze zoektocht begint bij de vraag hoe besturing kan aansluiten bij 
de in onderwijs leidende principes van zelfsturing of autonomie. De uitwerking van deze 
vraag in hoofdstuk vier leidt tot een onderzoeksagenda voor deze leerstoel over besturing 
van autonomie in het laatste hoofdstuk. 
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2 Meervoudigheid van onderwijs 
en van onderwijsorganisaties   De eerste oorzaak voor de beperkte 
bestuurbaarheid van onderwijsorganisaties ligt in de meervoudigheid van de doelbereiking 
van onderwijs. 

De doeleinden van onderwijsorganisaties liggen in dat wat van maatschappelijke waarde 
wordt gevonden (public value (Benington & Moore, 2011; Moore, 1995; 2005; Mouwen, 
2011); ends (Carver, 1997)). Wat dat precies behelst is niet generiek, eendimensionaal en 
definitief vast te stellen. Duidelijk is wel dat er altijd sprake zal zijn van waarde op de korte 
termijn en op de lange termijn. Ook zijn er intrinsieke waarden van het onderwijs zelf aan 
te wijzen (alfabetisering, algemene vorming, persoonsvorming) en instrumentele waar-
den, omwille van iets anders, zoals de waarde van onderwijs als zinvolle dagbesteding 
voor kinderen en jongeren (ze zijn ‘van de straat’ en het stelt ouders in de gelegenheid 
te werken) of de economische waarde van onderwijs. Ook is de waarde van onderwijs 
op microniveau te benoemen (individuele waarden) en op macroniveau (waarde voor 
de samenleving), met het ingewikkelde gegeven daarbij dat de optelsom van individuele 
waarden niet zomaar leidt tot de waarde van algemeen of publiek belang.

Goede financiële prestaties en een gezonde bedrijfseconomische huishouding zijn nooit 
het uiteindelijke doel van onderwijs, maar zijn wel belangrijke middelen om onderwijs-
doeleinden te realiseren. Uiteraard is er wél de eis om middelen efficiënt, effectief en 
rechtmatig in te zetten, alleen al vanwege het feit dat er met publiek geld wordt gewerkt. 
Als dit in het geding is, kampen onderwijsorganisaties met grote legitimerings- en ver-
trouwensproblemen (zie de ‘incidenten’ in paragraaf 1.3).

In tabel 1 is een aantal functies en opdrachten op een rij gezet die in het algemeen voor 
het onderwijs worden onderscheiden15. 

Het meervoudige karakter van de doelbereiking van onderwijsorganisaties komt ook tot 
uiting in het gegeven dat onderwijsorganisaties hun doelbereiking niet alleen kunnen rea-
liseren maar daarvoor afhankelijk zijn van de inzet van andere partijen en organisaties 
met deels dezelfde doelbereiking (Kooiman, 2003; Provan & Kenis, 2007; Stoker, 2005). 
Deze onderlinge afhankelijkheid heeft de afgelopen jaren een hoge vlucht genomen als 
gevolg van de toenemende integratie van (de organisatie van) dienstverlening aan kinde-
ren en jongeren zoals in brede scholen, integrale kindcentra of samenwerkingsverbanden 

15 Deze indeling functies en opdrachten is bedoeld als illustratie voor de meervoudigheid van doeleinden. 
De indeling is niet volledig, noch onderling uitsluitend: de functies en opdrachten overlappen elkaar (deels) 
en kunnen onderling conflicteren, zowel theoretisch als in de praktijk.
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Passend Onderwijs (Cummings, Dyson and Todd, 2011; Hooge & van der Sluis, 2005; 
Poorthuis, van der Aa, van Rheenen, Konijn & de Jager, 2006; Ranson, 2008; Studulski, 
2008). 

Tabel 1 : Doeleinden van onderwijs in termen van functies en opdrachten

1 Kwalificatiefunctie Het aanleren van kennis, vaardigheden en houdingen als voorbereiding 
op een vervolgopleiding en/of deelname aan arbeid. Binnen de 
kwalificatiefunctie zijn doeleinden te onderscheiden op aspecten 
zoals de selectiefunctie (differentiatie: vorm en timing van selectie), 
beroepsgerichtheid (beroepskwalificatie), gerichtheid op de 
basisvaardigheden (taal en rekenen/wiskunde) en in- en doorstroom 
(stapel- en afstroommogelijkheden) (Droogleever Fortuijn, 2003; 
Karsten & Meijnen, 2005).

2 Socialisatiefunctie Het aanleren en internaliseren van maatschappelijke, sociale, culturele 
en politieke normen, waarden en gedragingen voor het verwerven van 
een positie in de samenleving en het vervullen van meerdere sociale 
rollen (Droogleever Fortuijn, 2003; Karsten & Meijnen, 2005).

3  Persoonsvormende 
functie

Het stimuleren van de ontwikkeling van een eigen identiteit en 
onafhankelijkheid ten opzichte van de vigerende maatschappelijke orde 
en cultuur (Biesta, 2008).

4  Pedagogische  
opdracht 

“Jonge mensen helpen hun vermogen te ontwikkelen om zowel 
autonoom als sociaal betrokken te zijn” (Vedder & Veugelers, 1999, p. 
362, zie ook: Bronneman- Helmers, 2004; Leeman & Wardekker, 2004)

5  Maatschappelijke 
opdracht

“Al die maatschappelijke vragen en problemen die op de school 
afkomen waarop de school – uit eigen ambitie en missie of door externe 
druk – kan reageren […] door naast reguliere onderwijstaken allerlei 
vormen van extra ondersteuning en zorg aan te bieden, naast de zorg 
en ondersteuning die al tot de reguliere taken van de school behoren” 
(Turkenburg, 2008, p. 12, zie ook: Bronneman-Helmers, 1999; Hooge, 
Honingh & Langelaan, 2011; Hooge, 2008; Turkenburg, 2005).

De meervoudigheid van de doelbereiking van onderwijs vertaalt zich door naar meervou-
digheid van onderwijsorganisaties die onderwijs ‘maken’.

Zo berust het eigenaarschap van onderwijsorganisaties bij diverse partijen waarbinnen 
juridische en morele eigenaren kunnen worden onderscheiden (Carver, 1997). Juridische 
eigenaren kunnen constituenten (ouders, vertegenwoordigers van levensbeschouwelijke/
religieuze gemeenschappen, de overheid) of financiers zijn. De morele eigenaren van 
onderwijsorganisaties zijn talrijk: leerlingen en hun ouders, leraren, burgers, bestuurders, 
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buurtbewoners, het bedrijfsleven/beroepenveld en – in abstractie - de samenleving als 
geheel. 

Onderwijsorganisaties zijn ook meervoudig als het gaat om hun belanghebbenden, ofte-
wel hun stakeholders (Freeman, 1984). Leerlingen en hun ouders hebben een primair 
belang bij de realisatie en kwaliteit van onderwijs, het werkzame personeel (leraren, 
ondersteunend personeel, managers) heeft intern belang bij  de organisatie als werk-
gever, de overheid en organisaties die de overheid vertegenwoordigen (bijvoorbeeld de 
Inspectie van het Onderwijs) zijn te zien als hiërarchisch verticale belanghebbenden en 
er kan een grote groep van externe horizontale belanghebbenden worden onderscheiden 
die belang hebben bij de maatschappelijke effecten van onderwijs zoals de gemeente, 
kinderopvangorganisaties, organisaties voor VVE, peuterspeelzalen, bedrijven/organisa-
ties in het beroepenveld, huiswerkinstituten, jeugdzorg-, geestelijke gezondheidszorg- en 
welzijnsorganisaties, sport- en vrijetijdclubs, buurtwerk, speeltuinverenigingen, culturele 
instellingen (bibliotheken, musea), enzovoort (Hooge & Helderman, 2008). 

Ook voor wie of wat het onderwijs is bedoeld (beneficiaries of benefits, Carver, 1997) ken-
merkt zich door meervoudigheid. Leerlingen worden in het algemeen beschouwd als de 
direct begunstigden van onderwijsorganisaties. Maar geen leerling of student is hetzelfde: 
zij kunnen verschillen in achtergrond (kinderen van nieuwkomers, kinderen van hoogop-
geleide ouders) en kenmerken (leerlingen met hoge capaciteiten, leerlingen met speciale 
onderwijsbehoeften). En achter de huidige leerlingen gaat de nog abstracte groep van 
‘toekomstige leerlingen’ schuil. Benefits van onderwijs zijn ook meervoudig en kunnen 
bijvoorbeeld economisch, sociaal en/of politiek-democratisch van aard zijn. 

Door de meervoudigheid van onderwijs die de meervoudigheid van onderwijsorganisa-
tie onvermijdelijk maakt, worden onderwijsorganisaties gekenmerkt door hybriditeit16 
(Brandsen, van de Donk & Putters, 2005; Evers, 2008; Mouwen, 201; Osborne, 2010;  
Van Montfort, 2008). Vanwege het hybride karakter van onderwijsorganisaties kan de 
besturing ervan niet worden ondergebracht binnen de dichotomie van overheids- of 
marktsturing. Dergelijke ééndimensionale benaderingen van besturing doen geen recht 
aan onderwijsorganisaties die in veel opzichten meervoudig blijken (Brandsen, Van de 
Donk & Kenis, 2006). De hybriditeit van onderwijsbestuur is op tal van manieren zicht-
baar, zoals in het afwisselend functioneren als uitvoeringsorganisatie van de overheid  
 
16 De essentie van hybriditeit is dat er aan de ene kant een mix van elementen is die wezensvreemd zijn ten 
opzichte van elkaar en verschillende – onderling conflicterende – waarden representeren, en anderzijds dat 
deze elementen zodanig interacteren dat er nieuwe besturings- en organisatievormen, -processen en –praktij-
ken ontstaan (Brandsen et al., 2005; Miller, Kurunmäki and O’Leary, 2007; Noordegraaf, 2007).
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(bijvoorbeeld in de naleving van wet- en regelgeving met betrekking tot examinering), als 
een op de markt opererende onderneming (bijvoorbeeld bij het werven van leerlingen of 
het oprichten van een nieuwe opleiding), als professioneel collectief van leraren (bijvoor-
beeld bij het gestalte geven aan een leer- en onderwijscultuur) of als zelforganisatie door 
particulier initiatief (bijvoorbeeld door aanwezigheid van ouders of vertegenwoordigers 
van een religieuze of levensbeschouwelijke gemeenschap in een schoolbestuur). 

Met bovenstaande beschrijving van de meervoudigheid van (de besturing van) onderwijs-
organisaties op enkele punten heb ik willen laten zien welke zware eisen dit aan onderwijs-
bestuur stelt: onderwijsbestuurders staan voor de complexe opgave om namens verschil-
lende –soms abstracte – eigenaren, en ten bate van verschillende – ook soms abstracte 
– (groepen van) personen en maatschappelijke ontwikkelingen/factoren, de onderwijs-
organisatie ‘te richten’ naar het realiseren van de doeleinden oftewel naar de creatie van 
bepaalde maatschappelijke meerwaarde. Wat die doeleinden precies inhouden (wat van 
waarde is) vraagt om geavanceerde interne en externe afstemming door de bestuurders 
van de onderwijsorganisatie, middels continue beraadslaging en belangenafweging met 
interne en externe belanghebbenden (Waslander, 2012). 

De consequenties van de meervoudigheid van onderwijsorganisaties voor de besturing 
ervan is door mijn collega’s al eerder goed verbeeld met behulp van analogieën zoals 
‘trek- en duwkrachten’ (Van Montfort, 2008), ‘botsende logica’s’ (Van Gestel, 2010) of 
‘duivelselastieken’ (Putters, 2009). Deze analogieën leggen de eerste oorzaak van de 
beperkte bestuurbaarheid van onderwijsorganisaties bloot. Binnen die gelaagde, complexe 
– vaak chaotische - configuratie van allerlei soorten relaties en interacties tussen verschil-
lende (groepen van) mensen is er meervoudigheid op diverse aspecten. Hierdoor komt de 
besturing van onderwijsorganisaties neer op een ingewikkeld krachtenspel waarin verschil-
lende belangen, perspectieven en wensen elkaar doorkruisen en om voorrang strijden. 
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3 Beperkte 
bestuurbaarheid   Behalve in de aard van onderwijsorganisaties zelf, moet de 
oorzaak van de beperkte bestuurbaarheid ook worden gezocht in het fenomeen ‘besturen’. 
Ik gebruik het begrip besturing omdat ik me wil richten op processen van besturen en niet 
zozeer alleen op een besturend orgaan (bijvoorbeeld een schoolbestuur of de overheid). 

Daarbij hanteer ik een multi-level perspectief namelijk dat er meerdere actoren (individu-
en of organen/gremia/organisatie-onderdelen) bij de besturing van onderwijs betrokken 
zijn vanuit verschillende systeemniveau’s en -posities.
Binnen onderwijsorganisaties zijn dit organen voor intern toezicht, bestuur en medezeg-
genschap, management en staf op school/opleidingsoverstijgend niveau, school- en 
opleidingsdirecties, locatiedirecteuren, (bouw- en vakgroepen, secties of teams van) lera-
ren en onderwijsstaf, leerlingen en ouders (zie figuur 1: binnen de rode cirkel spelen de 
primaire processen: onderwijsleerprocessen zich af ).

Figuur 1: de gelaagdheid van onderwijsorganisaties
GMR = gemeenschappelijke medezeggenschapsraad
MR = medezeggenschapsraad
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Binnen het onderwijsstelsel gaat het dan om het Rijk, zelfstandige bestuursorganen zoals 
de Inspectie van het Onderwijs, lokale overheden en organisaties uit het zogenaamde 
bestuurlijke middenveld (Boef-van der Meulen, Schüssler & Karsten, 1993; Bronneman, 
2011; Hooge, 1998; Onderwijsraad, 2013b) (zie figuur 2). Dit bestuurlijke middenveld is 
van oudsher al druk bezet met onderwijsspecifieke werkgevers- en werknemersorganisa-
ties, beroeps- en belangenverenigingen, en ondersteunings- en begeleidingsorganisaties, 
maar vanaf de jaren negentig is het er nog drukker geworden (Onderwijsraad, 2013b). 
De introductie van proces-, project- en programma-organisaties die landelijke beleidsvor-
ming en –uitvoering op thema’s ondersteunen en voorzien van een kennisinfrastructuur 
spelen hier een rol in, maar ook de komst van de sectorraden en de sector overstijgen-
de Stichting van het Onderwijs en de Onderwijscoöperatie. Daarnaast vullen de nieuwe 
samenwerkingsorganisaties en –verbanden die zijn ontstaan als gevolg van de verplich-
ting tot bestuurlijke samenwerking op een aantal beleidsthema’s zoals het bieden van 
speciale onderwijszorg (WSNS, Passend Onderwijs), de uitvoering van lokaal onderwijs- 
en jeugdbeleid, of aansluiting tussen beroepsonderwijs en regionale arbeidsmarkt het 
bestuurlijk middenveld op (Hooge, 1998).

Figuur 2: De gelaagde (bestuurlijke) omgeving van onderwijsorganisaties
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Besturing kent vele dimensies en aspecten en kan vanuit verschillende perspectieven 
bestudeerd worden. De eenvoudige definitie van besturing als ‘gerichte beïnvloeding’ die 
De Leeuw (1982) dertig jaar geleden gaf vanuit systeemtheoretisch perspectief vormt in 
mijn ogen een goed vertrekpunt. Verder is het belang voor ogen te houden dat bestu-
ring een sociaal construct is: het vindt plaats in interactie met anderen (Coleman, 1990; 
Kooiman, 2003) waarbij elementen als roltoedeling en –opvatting (Merton, 1968 [1958]),  
interpretatie (sensemaking en sensegiving17), het scheppen van interpretatiekaders ( fra-
ming18),  communicatie, uitwisseling, actie en reactie, en houding en gedrag voortdurend 
aan de orde zijn (Honig & Hatch, 2004; Kooiman, 2003; March, 1994; Meyer & Rowan, 
1977; Weick, Sutcliffe & Obstfeld, 2005).

Decennialang wordt vanuit de disciplines strategisch management, organisatie- en 
bedrijfskunde, sociologie, psychologie, bestuurskunde en beleidswetenschappen organi-
satiebestuur bestudeerd. Hierbij worden vaak de volgende perspectieven gehanteerd: 
1.  Het perspectief van de voortdurende wisselwerking tussen individuele en collectieve 

opvattingen/gedrag op lagere en hogere niveaus in de organisatie (Coleman, 1990; De 
Leeuw, 1982; Katz & Kahn, 1966);

2.  Het perspectief van de functiewisseling tussen bestuur en zijn omgeving: organisaties 
worden zowel beïnvloed (bestuurd) door de omgeving als dat zij er zelf ook invloed op 
uitoefenen (besturen) (Pfeffer & Salancik, 2003 [1978]; Scott, Ruef, Mendel & Caronna, 
2000);

3.  Het perspectief van de variabele wijze van beïnvloeden door congruentie met een 
veranderlijke omgeving: er is niet één beste manier van besturen, maar de sleutel 
voor optimale besturing ligt in de congruentie tussen organisatiestructuur en 
contingentiefactoren (interne organisatie-, omgevings- en machtsfactoren) (Burns & 
Stalker, 1961; Lawrence & Lorsch, 1969; Mintzberg, 1979; 1983; Pugh & Hickson, 1976).

Prescriptieve en analytische elementen wisselen elkaar af en/of lopen door elkaar heen in 
de theorie- en modelvorming over besturing van organisaties. 
Prescriptieve elementen brengen door hun voorschrijvende karakter ordening aan in het 
begrip besturing, bakenen het af en bieden (handelings)perspectief, maar nemen daarbij 
het ideaal van de bestuurbaarheid van organisaties (impliciet) als uitgangspunt. Hierdoor 
is weinig oog voor de  irrationele en onbeheersbare kanten van besturing. 

17 Sensemaking berust op cognitieve kaders (kennis, overtuiging, emotie, mentale kaart) en leidt tot gedeelde 
kaders binnen groepen, teams, organisaties of netwerken (Maitlis, 2005; Weick, 1995; Vaughan, 1996). Sensegi-
ving verwijst naar het beïnvloeden van interpretatie van anderen, en is daarmee op te vatten als sturing. 
18 Framing betekent betekenis geven aan nieuwe informatie, de hoeveelheid van informatie reduceren en 
verwarring, inconsistentie en strijdigheid beteugelen (Fiss & Zajac, 2006; Honig & Hatch, 2004).
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De analytische elementen worden gedreven door nieuwsgierigheid naar hoe besturing 
van organisaties daadwerkelijk verloopt in de praktijk. In figuur 3 en de toelichting erop in 
tabel 2 zet ik een aantal belangrijke analytische theorieën en modellen over besturing in 
schema en licht ze toe. In figuur 3 wordt dit verbeeld met behulp van een pijl die oploopt 
van links (onbestuurbaar) naar rechts (beperkt bestuurbaar).

Figuur 3 Bestuurbaarheid
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Tabel 2: Toelichting van de begrippen in figuur 3

Onbestuur- 
baarheid

Onbestuurbaarheid 
door zelfreferentialiteit
Luhman (1990)

Er is sprake van onbestuurbaarheid als besturing neer-
komt op zelfreferentialiteit (totale zelfsturing): louter ori-
entatie op en referentie aan de eigen organisatiewaarden, 
-normen, -kaders en –doelen.  
De onbestuurbaarheid komt dan voort uit het gegeven dat 
er geen oriëntatie op en referentie aan externe besturing 
is.

Besturings- 
resistentie

Besturingsresistentie
Maynts & Scharpf  
(in Kooiman, 2003)

Decoupling 
Loose & tight coupling
Scott (1995); Powell & 
DiMaggio (1991);  
Orton & Weick (1990); 
DiMaggio & Powell, 
(1983);  
Mintzberg, (1979);
Weick (1976).

De besturingsresistentie van organisaties is afhankelijk 
van het eigen bestuurlijk/organisatorisch vermogen om 
te bepalen hoe met externe sturing om te gaan, hetgeen 
zich kan bewegen tussen de twee uitersten van committe-
ren en afweren. In hoeverre organisaties het zich kunnen 
permitteren externe sturing af te weren hangt onder meer 
samen met de afhankelijkheid van het besturend orgaan 
voor legitimatie/hulpbronnen.

Als organisaties het zich niet kunnen permitteren externe 
sturing af te weren, maar de eisen die de primaire proces-
sen van de organisatie stellen teveel conflicteren met de 
eisen van de institutionele omgeving, kan gezorgd worden 
voor symbolische aanpassing door het (gedeeltelijk) los-
maken van, of ‘gelijktijdige lichte en stevige verbindingen’ 
aan te brengen  tussen, structurele/culturele elementen 
met activiteiten in de primaire processen. Hierdoor heb-
ben de aanpassingen in de organisatiestructuur/cultuur 
aan de externe (sturings)eisen niet of nauwelijks impact 
op het verloop en de resultaten van de primaire processen 
van de organisatie. Deze decoupling en loose & tight cou-
pling bemoeilijken besturing van de primaire processen.
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Beperkte 
bestuur- 
baarheid

Besturing als 
beperkt rationeel en 
suboptimaal proces
Simon (1976) [1945]:
Bounded rationality,  
satisficing behavior
Cohen, March & Olsen 
(1972); March (1994): 
‘Garbage Can – model’

Besturing als  
incrementalisme
Lindblom (1980) [1968]; 
1979:
‘Science of muddling 
through’ 

Besturing als interactie
Woods (1983)
Arenamodel 
Quinn & Rohrbaugh 
(1983)
Competing values  
approach
Friedland & Alford 
(1991)
Institutional Logic

Op grond van de analyse dat mensen vanwege hun cog-
nitieve beperkingen geneigd zijn genoegen te nemen 
met  aanvaardbare, redelijke (satisficing) besluiten, blijkt 
besturing een beperkt rationeel en suboptimaal proces 
gekenmerkt door:
-vage/inconsistente doelbepaling;
-  verwarrende wisselwerking tussen onderling relatief 

onafhankelijke vraagstukken, actoren en keuzes;
-onduidelijke opbrengsten.

In aansluiting op de analyse van besturing als beperkt 
rationeel en suboptimaal proces wordt besturing geana-
lyseerd als ‘voortmodderen’: het doorlopen van kleine 
stapsgewijze veranderingen die tot stand komen op basis 
van sterk vereenvoudigde analyse van alternatieven. De 
kleine stapjes verwijzen naar de status quo/het verleden, 
zijn gericht op risico- en onzekerheidsvermindering en 
consensus tussen verschillende interne en externe acto-
ren.

In het arenamodel wordt besturing opgevat als een poli-
tiek proces waaraan verschillende actoren op verschillende 
momenten meedoen. Besturing behelst in dit model 
zowel afstemming, aanpassing en compromisvorming als 
machtsstrijd, conflict en verwarring. De benadering van 
besturing als het omgaan met de uiteenlopende waarden 
of  logica’s van de vele interne en externe actoren/institu-
ties zet het zoeklicht op de uitgangspunten, waarden en 
normen die ten grondslag liggen aan gedragingen van en 
interactie tussen (groepen) van mensen/organisaties en 
de implicaties hiervan voor besturing.

De inzichten over onbestuurbaarheid, besturingsresistentie en beperkte bestuurbaarheid 
uit figuur 3 en tabel 2 maken duidelijk dat empirische benaderingen van het fenomeen 
‘besturen’ het beperkt-rationele, chaotische en suboptimale karakter ervan aan het licht 
brengen. Dit geef aanleiding voor de problematisering van het ideaal dat organisaties 
bestuurbaar zijn en helpen de fenomenen en processen die zich voordoen bij de bestu-
ring van onderwijsorganisaties te begrijpen en verklaren.

Ten eerste is de neiging tot zelfreferentie kenmerkend voor onderwijsbestuur. De van 
oudsher corporatistische, relatief gesloten, onderwijssector met zijn eigen wetgeving en 
cultuur van ‘regeldichtheid’ kent tegelijkertijd besturings- en organisatietradities die sterk 
geënt zijn op autonomie (daarover later meer). Dit maakt dat externe sturing van onder-
wijsorganisaties en/of ‘sturing van bovenaf’ binnen onderwijsorganisaties kan verworden 
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tot (gedeeltelijke) zelfsturing. Zo worden in onderwijsorganisaties sturingsinterventies 
vaak aangepast aan de eigen doelen. Hierdoor krijgen ze een geheel eigen dynamiek en 
worden de effecten ervan in de onderwijspraktijk onherkenbaar en/of onvoorspelbaar. Een 
voorbeeld is het onderwijsachterstandenbeleid in de jaren 1990. De sturingsinterventie 
van het Rijk was dat scholen extra middelen kregen om gericht te gebruiken voor het 
tegengaan van onderwijsachterstanden van specifieke groepen leerlingen, maar ze zijn 
massaal ingezet voor algemene klassenverkleining. 

Ook besturingsresistentie doet zich voor in onderwijs. Er gaat grote (sturings- en regel)
druk uit van de omgeving op onderwijsorganisaties en deze verschillende, elkaar verster-
kende of juist conflicterende, activiteiten, eisen en verwachtingen vormen nauwelijks een 
coherent geheel. Huiselijk gezegd: voor onderwijsbesturen valt er niet altijd chocola van 
te maken en daarom is het naar ‘de eigen hand zetten’ van de omgeving een belang-
rijk aspect van onderwijsbestuur (Honig & Hatch, 2004; Pfeffer & Salancik, 2003 [1978]; 
Scott, et al., 2000). Bij dit beteugelen en beïnvloeden van de omgeving blijken onderwijs-
besturen een arsenaal aan strategieën te hanteren die variëren tussen verbinden (brid-
ging) en afschermen/afweren (buffering) (Honig & Hatch, 2004), met daar tussenin een 
subtiele vorm van besturingsresistentie namelijk ‘de kunst van symbolische uitvoering19’. 

Binnen onderwijsorganisaties zijn genoeg mogelijkheden voor symbolische uitvoering 
vanwege hun gefragmenteerde structuur opgebouwd uit relatief autonome organisatie-
eenheden. Het voordeel van deze fragmentatie is dat leraren (en hun werkprocessen) 
kunnen worden afgeschermd van de turbulente en veeleisende context, zodat de con-
tinuïteit van het primaire proces gewaarborgd wordt. Een voorbeeld hiervan in onder-
wijs is dat er voor extern of ‘top-down’-vernieuwingsbeleid een structuur wordt inge-
steld (een innovatiecommissie incl. vergaderschema) die niet/nauwelijks functioneert  
en zodoende geen impact heeft op de activiteiten van de onderwijsleerprocessen.  
 

19 Symbolische uitvoering kan begrepen worden vanuit de‘resource dependence’-theorie (Pfeffer & Salancik, 
2003 [1978]), en de (neo-)institutionele theorie (Scott,1995; DiMaggio & Powell, 1991; Selznick,1984) waarbij 
een nauwe relatie van de organisatie met de omgeving als cruciaal wordt gezien voor het voortbestaan van de 
organisatie. Waar de resource dependence theorie daarbij is gericht op de afhankelijkheid van en de onzeker-
heid over de omgeving voor (materiële) hulpbronnen, richt de neo-institutionele theorie zich op één belang-
rijke hulpbron namelijk legitimiteit. Juist voor organisaties zoals onderwijsinstellingen waarvan de effectiviteit 
en efficiëntie niet zonder meer kan worden vastgesteld omdat de doelen meervoudig (en soms onderling 
tegenstrijdig) zijn, omdat niet alle opbrengsten meetbaar zijn en omdat het primaire proces (de onderwijsleer-
processen) ingewikkeld is, is het verwerven en behouden van legitimiteit cruciaal voor de continuïteit van de 
onderwijsorganisatie. Organisaties verwerven deze legitimiteit aanpassing aan de zogenaamde institutionele 
druk (sociale en culturele factoren zoals opvattingen over wat gewenst en gepast is, over wat gangbaar en 
‘usance’ is, enzovoort). Binnen institutionele druk wordt onderscheid gemaakt tussen  ‘cognitieve, normatieve 
en regulatieve druk’: respectievelijk taal en symbolen, normen en waarden en wet- en regelgeving. 
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De school past zich hiermee ogenschijnlijk aan (bureaucratisch, symbolisch), maar in de 
onderwijsleerprocessen verandert er nagenoeg niets20. 

Naast uitgangspunten van onbestuurbaarheid en meer of minder rigoureuze vormen van 
besturingsresistentie, laat de analytische theorie- en modelvorming over ‘besturing van 
organisaties’ ook beperkte bestuurbaarheid zien. 
Deze beperkte bestuurbaarheid hangt ten eerste samen met de rationele en suboptimale 
aard van besturing, zodanig dat het beelden van ‘chaotisch bij elkaar gegooide rommel in 
een vuilnisvat’, ‘voortmodderen’ en ‘kleine risicomijdende stapjes gericht op het verleden’ 
oproept. 

Ook ligt de beperkte maakbaarheid van besturing in het multi-level karakter ervan, waar-
door er een ingewikkeld ‘polycentrisch’ krachtenspel ontstaat waarbij de besturing ver-
spreid is over meerdere actoren en niveau’s en geen enkele actor absolute doorzettings-
macht heeft (Kooiman, 2003; Moore & Hartley, 2008; Pierre & Peters, 2007; Saidel & 
Harlan, 1998). De besturing van onderwijsorganisaties: grote gelaagde organisaties met 
een ingewikkelde configuratie, is dan ook een indirect en moeilijk beheersbaar proces: 
het intern toezichtsorgaan en het schoolbestuur besturen de organisatie vooral ‘via de 
band’ van het management (bovenschools directeuren, opleidingsmanagers, directies, 
school- of locatiedirecteuren, rectoren) en/of de bovenschoolse staf. Hun invloed ‘sijpelt’ 
via staf en management door naar het organisatieniveau waarop (teams van) leraren en 
onderwijsstaf samen met leerlingen en ouders het onderwijs betekenis geven (Saatcioglu 
et al., 2012). 

Met behulp van analytische theorie- en modelvorming over besturing van organisaties 
in het algemeen, is op een belangrijk aantal punten inzicht verkregen in waarom onder-
wijsbestuur minstens zo vaak leidt tot geen uitkomsten, suboptimale uitkomsten en 
(ongewenste) neveneffecten als tot daadwerkelijke doelrealisatie. Daarmee is de beperkt- 
rationele, suboptimale, indirecte en moeilijk beheersbare aard van ‘besturing’ aan te wij-
zen als de tweede belangrijke oorzaak voor de beperkte bestuurbaarheid van onderwijs-
organisaties.

20 In Nederland is empirisch onderzoek gedaan naar hoe VO-scholen met externe druk omgaan en strate-
gieën van symbolische uitvoering hanteren, zie: Waslander & Van der Weide (2009) en Waslander, Van der 
Weide & Pater (2011).
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4 Autonomie   Na de eerste stap, het doorprikken van de mythe van bestuur-
bare onderwijsorganisaties, volgt de tweede stap als uitweg uit het spanningsveld van 
overtrokken verwachtingen en kelderend vertrouwen waarin onderwijsbesturen verkeren. 

De oplossing moet passen bij de specifieke context van onderwijs. Het leerstuk van auto-
nomie, dat van oudsher een pregnante rol speelt in onderwijs, kan aanknopingspunten 
bieden voor een uitweg uit deze spanning, ook omdat het aansluit bij het uitgangspunt 
van beperkte bestuurbaarheid. 

Zoals emeritus hoogleraar Europese cultuurgeschiedenis Hermann von der Dunk al eer-
der constateerde, wisten de Romeinen hun grote rijk te besturen en hun macht uit te 
oefenen dankzij respect voor lokale autonomie van de ‘barbari’ (niet-Romeinen) zoals de 
Franken of de Langobarden. Lange tijd konden de barbari onder bewind van de Romeinen 
leven naar het recht van de eigen stam volgens lokale tradities in gewoonterecht, hef-
fingen, bestuur en wetgeving. De Romeinen hanteerden het subsidiariteitsbeginsel: daar 
waar het lokale recht niet in voorzag, werd het Romeins recht als aanvullend toegepast. 

De Romeinen begrepen dus al dat het verstandig is om sturing te laten aansluiten bij 
het vermogen tot zelfbestuur en zelforganisatie van diegenen die bestuurd worden. Door 
zoveel mogelijk eigen beslissings- en handelingsruimte en verantwoordelijkheid op een 
laag niveau te beleggen, blijven diegenen die bestuurd worden gemotiveerd en toegewijd, 
en worden hun kennis en inzicht van de specifieke lokale situatie zo goed mogelijk benut. 
Een belangrijke voorwaarde bij dit leerstuk van autonomie is dat er voldoende zelfstu-
rend vermogen (capacity) is zoals kennis, ervaring en inzicht om de autonomie te kunnen 
benutten en de verantwoordelijkheid te kunnen dragen .

‘Do as the Romans did’ lijkt het adagium bij de Grondwetswijziging van 1848 in Nederland 
te zijn geweest toen het klassieke vrijheidsrecht voor ‘het geven of doen geven van onder-
wijs’ werd vastgelegd. Sindsdien is het Nederlandse onderwijsstelsel geënt op autono-
mie (Hooge, 2010, 1998; Van Wieringen, 2010, 1989): de vrijheid van stichting, richting 
en inrichting geeft ruimte voor zelfbestuur, -organisatie en eigen verantwoordelijkheid 
in het onderwijs. Vanaf de beslechting van de schoolstrijd in 1917 weet de overheid zich 
bij de begrenzing van de autonomie gebonden aan ‘de maat van het noodzakelijke’  
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(het stellen van eisen van deugdelijkheid)21. Tot op heden is er in het Nederlandse politiek-
ideologische landschap draagvlak voor autonomie van onderwijsbesturen/organisaties, 
vanuit de beginselen van soevereiniteit in eigen kring, particulier initiatief, actief basisme 
en op basis van het subsidiariteitsbeginsel in respectievelijk protestants-christelijke, libe-
rale, socialistische/sociaal-democratische en rooms-katholieke kringen (Idenburg, 1960; 
Hooge, 1998). 

Ondanks de lange traditie van besturing van autonomie in Nederland en ondanks het 
feit dat onderwijsbesturen in internationaal opzicht in het algemeen over een aanzienlijke 
mate van autonomie ten opzichte van de overheid beschikken (Hooge,1998; OECD, 2011a; 
2011b; Waslander, 2010), heeft de praktijk van onderwijspolitiek en –beleid zich niet altijd 
evenveel aangetrokken van de vrijheid van onderwijs zoals die anderhalve eeuw geleden 
is geïntroduceerd. 

Het is juist de onderwijsinhoudelijke autonomie van onderwijsorganisaties (ruimte voor 
zelfsturing en eigen verantwoordelijkheid wat betreft de doeleinden van onderwijs en de 
procesgang van de pedagogische en onderwijsleerprocessen) die door de overheid de 
afgelopen vijftig jaar met voeten is getreden.
Zo nam de overheid met de komst van de zogenaamde constructieve onderwijspolitiek in 
de jaren 1970 een grote sturende rol op zich wat betreft onderwijsvernieuwing, met inper-
king van onderwijsinhoudelijke autonomie tot gevolg (Hooge, 1998). 
Ook vanaf de jaren negentig werden er onderwijsinhoudelijke vernieuwingen ingevoerd, 
in de context van deregulering en autonomievergroting gepaard met rigoureuze schaalver-
groting (Bronneman-Helmers, 2008; Van Wieringen, 2010). 
De onderwijsinhoudelijke autonomie werd toen ingeperkt vanwege de invloed die uitging 
van de wettelijke vaststelling/verandering van kerndoelen en examenprogramma’s op de 
inhoud van de lesstof, leertijd en wijze van instructie op scholen/opleidingen22. Daarnaast 
werden nu, in tegenstelling tot in de jaren zeventig, sociale regels en druk ingezet bij 
het vernieuwingsbeleid zoals pseudoregelgeving, voorlichting en overreding, niet door de 
overheid zelf maar vooral door organisaties uit het zogenaamde bestuurlijke middenveld. 

21 In Nederland is er enerzijds het klassieke vrijheidsrecht tot het geven van onderwijs, stammend uit de 
grondswetherziening van 1848, bedoeld om de onderwijsrechten van ouders en schoolbesturen te bescher-
men tegen overheidsingrijpen. De ‘leer der drie vrijheden’ (vrijheid van stichtig, richting en inrichting) vormt 
de rode draad van dit vrijheidsrecht. Anderzijds werd met de beslechting van de schoolstrijd in 1917 het sociale 
grondrecht van de financiële gelijkstelling vastgelegd. Dit grondrecht stelt dat de overheid materiële voorwaar-
den moet scheppen voor de realisatie van de vrijheid van onderwijs en daartoe bekostigingsvoorwaarden mag 
stellen: de zogenaamde eisen van deugdelijkheid. 
22 Dit is de invloed die uitgaat van ‘het wat’ op ‘het hoe’, waarmee de Onderwijsraad (2013, p. 17) laat zien dat 
het theoretische onderscheid tussen sturing van ‘het wat’  en het ‘het hoe’, door de Cie-Dijsselbloem (2008) 
geïntroduceerd, onhoudbaar is.
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De vrijheid van onderwijs en de autonomie van de schoolbesturen bleef hiermee in for-
mele zin in stand maar de feitelijke begrenzing van autonomie op onderwijsinhoudelijk 
gebied was er niet minder om (Bronneman-Helmers, 2008)23. 
Zeer recent is de onderwijsinhoudelijke autonomie nogmaals teruggedrongen door 
begrenzing via de minimum leerresultaten die in 2010 met de wet ‘Goed Onderwijs, Goed 
Bestuur zijn vastgelegd (Staatsblad, 2010b). Daarnaast bestuurt het Rijk de onderwijs-
kwaliteit via het inspectietoezicht, dat ‘aspecten van kwaliteit’  uitwerkt in toezichtkaders, 
waar een sturende invloed van uitgaat op de doeleinden van onderwijs en op de proces-
gang van de pedagogische en onderwijsleerprocessen (Onderwijsraad, 2013b).

Bovenstaande analyse verklaart waarom onderwijsbesturen na pakweg dertig jaar for-
meel deregulerings- en autonomievergrotingsbeleid per saldo niet over meer autonomie 
beschikken: de winst van vergroting van de beleidsruimte op financieel, huisvestelijk, per-
soneel, en bestuurlijk-organisatorisch gebied wordt teniet gedaan door de forse inperking 
van de ruimte voor zelfsturing en eigen verantwoordelijkheid op onderwijsinhoudelijk 
gebied, zowel voor onderwijsbesturen en – managers om er sturing, leiding en uitvoering 
aan te geven, alsook voor de professionals: leraren en onderwijsstaf (Commissie Leraren, 
2007; Honingh & Hooge, 2009; Onderwijsraad 2013a; 2007). 

Onderwijsorganisaties beschikken daarmee nu over de ‘verkeerde’ autonomie. De huidige 
vorm van autonomie doet vooral een beroep op zelfsturing en eigen verantwoordelijkheid 
op het punt van bedrijfseconomisch beheer en organisatie en niet zozeer op het punt van 
doelen, vorm en inhoud van onderwijs. 
De ontwikkelingen waarvan de bewindslieden in hun recente brief ‘Versterking bestuurs-
kracht onderwijs’ aan de Tweede Kamer gewag maken namelijk dat ‘het publiek belang 
ondergeschikt is geraakt aan bureaucratische-bedrijfsmatige logica [ … ] waardoor 
[bestuurders] zichzelf meer zagen als ondernemers dan als dienaars van de publieke zaak’ 
en dat onderwijsbestuurders ‘het contact met onderwijs zijn kwijtgeraakt en meer gedre-
ven lijken door de groei van organisatie’ (Ministerie van OCW, 2013, p. 5) hoeven wat mij 
betreft dan ook niet tot verbazing en verontwaardiging te leiden. Onderwijsbestuurders 
hebben zich de afgelopen decennia aangepast aan dat wat er van hen verwacht werd. 

23 Vanaf de jaren negentig hanteert de overheid steeds meer een strategie van indirecte sturing door actoren 
in het zogenaamde bestuurlijk middenveld in stelling te brengen voor beleidsvorming, -uitvoering en zelfregu-
lering. 
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Als onderwijsbestuurders zouden beschikken over de juiste autonomie, namelijk ruimte 
voor zelfsturing en eigen verantwoordelijkheid wat betreft de doeleinden van onderwijs 
en de procesgang van de pedagogische en onderwijsleerprocessen, wordt een beroep 
gedaan op dat waar ze goed in zijn en gemotiveerd voor zijn: goed onderwijs realiseren. 
Hiervoor verkeren zij bij uitstek in de positie, als knooppunten tussen onderwijspolitiek 
en –praktijk en tussen de werelden binnen en buiten het onderwijs (Onderwijsraad, 2013). 
Vanuit deze autonomie kunnen zij de lokale motivatie, kennis en ervaringen van onder-
wijsmanagers, teamleiders, leraren, en staf  aanboren om samen met leerlingen, ouders, 
en andere lokale betrokkenen vorm en betekenis te geven aan onderwijs en hiervoor ver-
antwoordelijk te zijn. 

Parallel hieraan zouden (teams van) leraren moeten beschikken over meer professionele 
ruimte en eigen verantwoordelijkheid dan nu, zowel ten opzichte van de eigen school- en 
instellingsbesturen als ten opzichte van de overheid en andere actoren in de (bestuurlijke) 
omgeving. Hen moet niet de pas worden afgesneden door (indirecte) besturing van hun 
werkprocessen, zoals te gedetailleerd inspectietoezicht dat standaardisering en versmal-
ling van onderwijsdoeleinden, curriculum en pedagogisch-didactisch handelen teweeg 
brengt, of zoals onderwijs- en schoolverbeteringsprojecten die sociale druk, regels, 
methodisering en protocollering met zich mee brengen en daardoor onvoldoende een 
beroep doen op de eigen kennis, ervaring en verantwoordelijkheid van leraren. 

Als leraren meer (collectieve) professionele ruimte krijgen en zelf verantwoordelijkheid 
kunnen nemen voor goed onderwijs, dan ontstaat er ‘een spiraal omhoog’ en zullen men-
sen met hoge capaciteiten en algemene vorming zich ook tot het beroep aangetrokken 
voelen. Diegenen die zich dan afvragen waar te beginnen: eerst meer professionele ruimte 
en verantwoordelijkheid voor leraren of eerst de professionalisering van leraren en de ini-
tiële opleidingen versterken en hogere eisen stellen aan toelating tot de beroepsgroep, 
raad ik aan dit ‘kip-ei-probleem’ te overstijgen door beiden tegelijk te doen.
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5 Besturing van autonomie   De uitgangspunten van beperkte 
bestuurbaarheid van onderwijsorganisaties en het belang van onderwijsinhoudelijke auto-
nomie en eigen verantwoordelijkheid brengen mij op de vraag hoe besturing van autono-
mie vorm krijgt / kan krijgen in het onderwijs. 

Het perspectief van ‘besturing van autonomie’ biedt de mogelijkheid om de klassieke 
– maar tekortschietende - dichotomie van besturing versus autonomie te ontstijgen en 
beide aspecten ervan inclusief het evenwicht en/of de integratie ertussen te onderzoe-
ken. De centrale vraag is dan hoe besturing van onderwijsorganisaties, in antwoord op 
de meervoudig (bestuurlijke) eisen, verwachtingen, en begrenzingen vanuit de omgeving,  
voldoende richting, continuïteit en ondersteuning/facilitering kan bieden aan (teams) van 
leraren en onderwijsmanagers om zelf te bepalen met welke beslissingen en handelin-
gen zij bijdragen aan de realisatie van de organisatiedoeleinden, om zelf om te gaan met 
dilemma’s van meervoudigheid, om met leerlingen, hun ouders en andere belanghebben-
den zodanig vorm te geven aan onderwijs dat het past bij de specifieke lokale situatie, en 
om zich over dit alles te verantwoorden. 

Met deze benadering van onderwijsbestuur sluit ik aan bij waarmee ik vijftien jaar geleden 
mijn promotie-onderzoek naar autonomievergroting in het basisonderwijs afsloot name-
lijk dat voor autonomie sturing nodig is en vice versa (Hooge, 1998). Ik ben de Universiteit 
van Tilburg, TiasNimbas Businessschool, het CBMO en BMC Advies dan ook dankbaar 
voor de instelling van de bijzondere leerstoel Multi-level governance van onderwijsorganisa-
ties, voor de mogelijkheid en het vertrouwen die mij geboden worden om me weer inten-
sief wetenschappelijk bezig te houden met de vragen die sinds twintig jaar de rode draad 
vormen in mijn onderzoeks- en praktijkwerk over onderwijsbestuur.

De komende jaren hoop ik samen met mijn collega’s in onderzoek, onderwijs en praktijk 
verder te werken aan theorie- en modelvorming over besturing van onderwijsorganisaties. 
Ik doe dit vanuit het uitgangspunt dat onderwijsorganisaties beperkt bestuurbaar zijn. 
Juist dat maakt me nieuwsgierig naar ‘ten behoeve van wat’, ‘hoe’ en ‘door wie’ ze (kun-
nen) worden bestuurd. 

Voor deze leerstoel formuleer ik een onderzoeksagenda vanuit een multi-level perspectief 
op besturing van onderwijs, waarbij onderzoeksmethoden worden gehanteerd die zowel 
formele als informele besturingsprocessen blootleggen. Besturing van autonomie binnen 
onderwijsorganisaties en (benutting van) autonomie vormen de twee inhoudelijke the-
ma’s van de onderzoeksagenda. Ik licht dit nu toe.



Besturing van autonomie 31

Onderzoeksperspectief
Vanwege de gelaagdheid van onderwijsorganisaties, hun complexe configuratie en interde-
pendentie met de omgeving hanteer ik een multi-levelperspectief voor onderwijsbestuur. 
Hierdoor kunnen de ‘uitlijning’ van besturing, beleid en beslissingen (policy alignment), 
de ‘uitlijning’ van gedrag en houding van mensen (people alignment), en de verbindingen 
tussen ‘elementen van de organisatie’ zoals mensen, gedragingen of beslissingen (loose 
and tight coupling) worden onderzocht. Om de tegengestelde belangen en ‘botsende’ rati-
onaliteiten, de spanningen en conflicten daarbij evenals mogelijke oplossingen voor het 
voetlicht te krijgen kan worden voortgebouwd op onderzoek en theorie over micropolitie-
ke processen binnen onderwijsorganisaties zoals onderhandeling, uitruil, en machtsstrijd 
(Hoyle, 1980, 1986; Hanson, 2001), samenwerking en netwerkvorming door management 
en leraren via gezamenlijke beleidsvorming of participatie in besluitvorming (Caldwell 
& Spinks, 1998; Hargreaves, 1994, Honingh & Hooge, 2013; Hoyle, 1995; Noordegraaf, 
2007), ‘gedeeld/verspreid’ leiderschap (Hulpia & Devos, 2010; Spillane, 2006; Spillane, 
Halverson & Diamond, 2001), ‘mixed scanning’  (Etzioni, 1967) of combinaties van sturen 
van bovenaf (geplande strategieën) en van onderop (zich spontaan ontwikkelende strate-
gieën) (Mintzberg, 1979).

Onderzoeksmethoden
Het gegeven dat besturing een sociaal construct is vraagt daarbij om onderzoeksme-
thoden die niet alleen formele besturingsprocessen zoals structurering van bestuur en 
management, taak- en bevoegdheidsverdeling of documentatie van beleid en beslissingen 
blootleggen, maar ook – of juist – de informele processen van communicatie, uitwisse-
ling, verbinding en isolatie, roltoedeling, -opvatting en -uitoefening, framing en interpreta-
tie (sensegiving, sensemaking) en houding en gedrag van de verschillende interne en exter-
ne betrokken die daarmee gepaard gaan. Sociale netwerk analyse (zie bijvoorbeeld: Daly & 
Finnigan, 2010), gebruik van ‘mixed methods’ (interviews, survey, observatie, confronta-
tie tussen informele en formele structuren en processen) (zie bijvoorbeeld: Fiss & Zajac, 
2006; Honig & Hatch, 2004; Maitlis, 2005), en analyse van de ‘besturingsketen’ (delivery-
chain (Barber, 2007): actoren en processen in de keten vanaf strategie- en doelbepaling 
tot aan de realisatie van onderwijs in de klas) bieden daarvoor aanknopingspunten.

Thema I: Besturing van autonomie binnen onderwijsorganisaties
Het eerste thema van de onderzoeksagenda voor deze leerstoel gaat over hoe autono-
mie binnen onderwijsorganisaties bestuurd kan worden. Ik wil daarbij voortbouwen op 
hetgeen bekend is uit (onderzoeks)literatuur over systeembrede sturing van onderwijs, 
omdat dit geënt is op inzichten over beperkte bestuurbaarheid en op het honoreren van 
lokale/decentrale autonomie (Harris, 2012; Hargreaves et al., 2011; Fullan & Levin, 2009).  
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Met onderzoek kan worden nagegaan of en welke rol de volgende factoren en kenmerken 
van systeembrede sturing spelen bij besturing van autonomie binnen onderwijsorganisa-
ties:
• Bestuurlijke en personele stabiliteit;
• hanteren van een lange termijnstrategie (bestuurlijke ausdauer);
• geleidelijke sturing (stap-voor-stap);
•  helder aangeven van de richting door ‘een strategie met focus’ te hanteren (beperkt aan-

tal heldere doelstellingen); 
•  situationele sturing en combineren van verschillende sturingsinterventies;
•  ontwikkeling van de capaciteit (kennis en kunde, attitude en motivatie) van diegenen die 

meesturen, invoeren, en uitvoeren; 
•  vergroting van de (regel)ruimte en autonomie laten vergezellen van daarbij passende 

verantwoordingsplicht; 
•  inzet van middelen laten aansluiten bij bestaande ontwikkelingen en processen om ze 

te kunnen versnellen en te versterken in plaats van nieuwe, individuele of geïsoleerde 
projecten en initiatieven te faciliteren;

• goede bestuurlijke informatie genereren.

Het laatste punt verdient daarbij aparte aandacht omdat informatie de grondstof voor 
onderwijsbestuur is (Hooge, 2013). Veel intern toezichthouders en bestuurders van onder-
wijsinstellingen geven aan dat zij over meer en/of betere bestuurlijke informatie zouden 
willen beschikken om hun werk goed te kunnen doen (Blokdijk & Goodijk, 2012; Honingh 
& Hooge, 2012; Hooge, et al., 2006). Daarbij gaat het zowel om informatie over (kwaliteit 
van de) uiteindelijke doelbereiking (onderwijs- en maatschappelijke prestaties), als om 
informatie over besturingsprocessen zoals: hoe pakken beleid, sturing en besluiten uit op 
verschillende organisatieniveaus? welke (ongewenste) neveneffecten treden waar en voor 
wie op? vindt doelverschuiving plaats en waarom? (Barber, 2007; Fullan & Levin, 2009; 
Hargreaves et al., 2011; Harris, 2012). 

Veel bestuurlijke informatie is abstract en gestandaardiseerd, en digitaal vastgelegd in 
managementsystemen, zoals informatie van de administratieve organisatie (financiële,  
bedrijfsmatige en personele kengetallen) en informatie van kwaliteitszorg- en leerlingvolg-
systemen (ontwikkelingen leerlingen, toets- en examenresultaten, ontwikkeling en resul-
taten personeel). Binnen onderwijsorganisaties blijkt analyse, interpretatie en gebruik van 
deze gegevens geen gemakkelijke opgave, vanwege een gebrek aan vaardigheden en erva-
ring hiervoor (Earl & Katz, 2006; Eck & Van Boogaard, 2007; Feldman & March, 1981; 
Geijsel, et al., 2010; Levin, 1974; Van Bussel, 2012; Van Dael & Hooge, 2013; Van Petegem, 
Verhoeven, Buvens & Vanhoof, 2005). 
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Vraagstukken over (versterking van het) vermogen tot analyse, interpretatie en gebruik 
van bestuurlijke informatie maken daarom deel uit van de onderzoeksagenda voor deze 
leerstoel. Daaraan gerelateerd is een belangrijk vraagstuk hoe formeel-abstracte informa-
tie in wisselwerking met ‘menselijke’ informatie (kwalitatieve, (inter)subjectieve kennis en 
professionele/ervaringsgerichte percepties, ervaringen, oordelen en inschattingen) kun-
nen worden benut (Hooge, 2013, Strikwerda, 2012, Van de Ven, 2008). Omdat dit laat-
ste vaak impliciet is en ‘aan mensen kleeft’, is de vraag hoe informatieverwerving daarop 
moeten worden aangepast: in hoeverre en hoe kunnen intern toezichthouders en bestuur-
ders ‘achter het bureau en digitale dashboard’ vandaan komen en ‘menselijke informa-
tie’ vergaren door locatiebezoek, gespreksvoering, het oor te luisteren leggen en door te 
observeren? 

Thema II: (Benutting van) autonomie
Het tweede thema van de onderzoeksagenda voor deze leerstoel gaat over het beschikken 
over en benutten van autonomie. Autonomie wordt hier onderzocht in termen van ruimte. 
Ruimte vormt het kernelement van autonomie omdat het bestaat alleen bij de gratie van 
grenzen24. Autonomie is dus een relatief begrip, het krijgt pas betekenis in zijn context: 
autonomie ten opzichte van wie of wat? Het kan worden onderzocht door onderscheid 
te maken in verschillende inhoudelijke besturings- of beleidsgebieden waarop autono-
mie betrekking kan hebben (Hooge, 1998; Noordegraaf, Schillemans & Yesilkagit, 2012) 
of door naar de aard van de begrenzing te kijken. Niet alleen (grond)wet- en regelgeving 
begrenzen autonomie (formele begrenzing: legalistische benadering) maar ook beleid, 
richtlijnen, convenanten, sociale regels en druk (denk aan: voorlichting, beleidsverha-
len en voorbeeld- en voorleefgedrag25) (feitelijke begrenzing: sociologische benadering) 
(Baumgartner, 2001). De facto krijgt autonomie betekenis als resultante van een ‘begren-
zingsspel’ dat van twee kanten wordt gespeeld: enerzijds door (oprekking van de) begren-
zing vanuit de autonomieverlenende actor en anderzijds (oprekking van de) benutting van 
de ruimte door de actor die autonomie wordt gegund (Hooge, 1998).

Naast onderzoeksvragen over de autonomie van onderwijsbesturen ten opzichte van hun 
(bestuurlijke) omgeving (zie hoofdstuk 4), zijn binnen onderwijsorganisaties vraagstukken 
over de professionele ruimte van leraren en hun direct leidinggevenden van belang voor  
 
24 En daarmee bestaat het niet volgens Dworkin (1997 [1977], p. 48) die het verwante Engelstalige begrip 
‘discretion’ met behulp van zijn donut-analogie definieert als: ‘Discretion, like the whole in a doughnut, does not 
exist except as an area left open by a surrounding belt of restriction’. 
25 Legalistische begrenzing is niet zonder meer effectiever dan sociale begrenzing. Integendeel: sociale be-
grenzing zoals beloning van navolging van goede praktijken gecombineerd met informatie en overtuiging door 
‘policy narratives’ zonder wettelijke status kan effectiever zijn dan formele begrenzing met behulp van wet- en 
regelgeving en toezicht op naleving (Brandsen, Boogers & Tops., 2004; Sauder & Espeland, 2009).
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de onderzoeksagenda van deze leerstoel, evenals vragen over de autonomie van onder-
wijsmanagers ten opzichte van onderwijsbestuurders. 

Leraren (en hun direct leidinggevenden) zijn frontliniewerkers omdat ze dagelijks in direct 
contact staan met leerlingen en hun ouders (McKevitt, 1998; Strikwerda, 2012) en moe-
ten daarom beschikken over voldoende professionele ruimte om adequaat, inventief en 
snel te kunnen reageren met gebruik van hun professionele, praktijkgerichte en lokale 
kennis en ervaring. Omdat goed onderwijs tot stand komt door gezamenlijk werk en blij-
vende professionele ontwikkeling van leraren (Van Veen, Zwart, Meirink & Verloop, 2010; 
Sleegers & Leithwood, 2010), wordt het onderzoek naar de professionele ruimte van lera-
ren geplaatst in het perspectief van collectiviteit en verbondenheid met de organisatie 
(Hargreaves, 1994; Noordegraaf, 2007). 

De autonomie van onderwijsmanagers vormt een tweede belangrijk aandachtspunt 
omdat onderwijsbestuurders voornamelijk via hen indirect het onderwijs (proberen te) 
besturen (Ball et al, 2012; Barber, 2007; Carver, 1997; Land, 2002; Saatcioglu et al., 2012; 
Rhodes, 2007, 1997). Onderzoeksvragen naar hoe het ‘begrenzingsspel’ tussen onder-
wijsmanagers en –bestuurders verloopt geven inzicht in de daadwerkelijke autonomie van 
onderwijsmanagers en kunnen toespitsen op de processen van roltoedeling, -opvatting, 
-uitoefening, interactie en communicatie die bij de processen van ‘uitlijning’ en verbin-
ding een rol spelen.

Of schoolbesturen, onderwijsmanagers, leraren en hun direct leidinggevenden en ande-
ren binnen de schoolorganisatie hun autonomie benutten hangt sterk af van hun vermo-
gen daartoe, zoals het vermogen om strategische beslissingen te nemen, om te besturen, 
beleid te voeren en te beheersen, om te leren, het vermogen tot onderwijskundig leider-
schap en tot professionalisering, het vermogen om onderwijs te verbeteren en/of te ver-
nieuwen, om te veranderen of het vermogen tot verankering en duurzame ontwikkeling 
(Burch & Spillane, 2004; Geijsel, 2001; Geijsel, van den Berg & Sleegers, 1999; Honig, 
2003; 2004; 2006, Karstanje et al., 2008; Sleegers, 1991). In hoeverre dergelijke vermo-
gens (capacities) aanwezig zijn en hoe ze versterkt kunnen worden door besturing (capa-
city building) vormen tot slot ook belangrijke vragen voor de onderzoeksagenda. 
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